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0oz
5018 sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile kamu mali yonetim sistemimize stratejik planlama, performans
programi, ¢ok yilli biitceleme, i¢ kontrol sistemi ve i¢c denetim gibi modern kurumsal yonetim kavramlar: dahil edilmistir.
Kamu mali yonetim anlayisinda ortaya cikan bu gelismeler cercevesinde denetim anlayisi da, seffaf, hesap verilebilirligi
saglayan, uluslararasi mesleki standartlara sahip, yonetimi yonlendiren, ¢oziim odakli, kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli
kullanilmasim1 gozeten bir anlayisa dogru evrilmistir. Bu yeni denetim anlayisi, i¢ kontrol sisteminin bir parcasi olarak
nitelendirilen i¢ denetim metodolojisidir. Bu metodolojide i¢ denetim is siireclerine yonelik kontrolleri ve riskleri
degerlendirerek kurumun maruz kaldig1 ya da kalabilecegi riskler bakimindan farkindalik olusturup onerilerde bulunarak
iyi yonetim anlayisinin gelismesine katkida bulunmay1 misyon edinilmistir. Cahismanin amaci; kamu mali yonetim yapimiza
2000’li yillarin basinda girmis olan i¢ kontrol ve i¢ denetim diizenlemelerinin ve kamu kurumlarindaki uygulamalarinin kat
ettigi asamalar1 ve giiniimiizde gelinen noktay1 degerlendirmektir. Calismanin yontemi; i¢ denetimin kavramsal cercevesi,
tarihsel gelisim siireci ve i¢ denetim mevzuati 6zetle ortaya konulduktan sonra, bugiin gelinen noktada kamu kurumlarinda i¢
denetim birimlerinin mevcut yonetim ve personel yapilari ile faaliyet performanslari i¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun
verilerine dayali olarak nitel arastirma yontemlerinden biri olan dokiiman analizi yontemiyle degerlendirilmis ve bu
degerlendirmelere dayali olarak oneriler gelistirilmistir. Yeni kamu mali yonetim yapisinda i¢ denetimin kamu kurumlarinda
kurulmasi ve kurumsallasmasi yoniinde 6nemli 6lciide mesafe alindigl, ancak i¢ kontrol yonetiminin heniiz aymi oranda
kurumsallasamadig1 gézlemlenmektedir. Bu dogrultuda, i¢c denetim birimlerinin kamu idarelerinde i¢ kontrol sisteminin
kurulmasinda damsmanhk yoluyla dnciiliik etmesinin bir gereksinim oldugu ortaya ¢cikmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Kamu mali yonetimi, i¢ denetim, i¢ kontrol sistemi.
JEL Kodlari: M40, M42, H83

ABSTRACT

With Law No. 5018 on Public Financial Management and Control, our public financial management structure includes modern
corporate governance concepts such as strategic plan, performance program, multi-year budgeting, internal control system, and
internal audit. Within the framework of these developments in the public financial management approach, the audit approach has
also evolved towards an understanding that enables transparency, accountability, and having international professional standards,
directing the management, being solution-oriented, and overseeing the effective, economical, and efficient use of resources. This
new audit approach is the internal audit methodology, part of the internal control system. In this methodology, the internal audit's
mission is to contribute to the development of good governance by evaluating the controls and risks related to business processes,
creating insights, and making recommendations in terms of the risks that the administration is likely to face. The purpose of the
study is; to evaluate the stages of internal control and internal audit regulations which has got included in our public financial
management structure in the early 2000s and their implementation in public institutions and the current point reached now. The
method of the study, after presenting the conceptual framework of internal audit, its historical development process, and internal
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audit legislation briefly, the current management and personnel structures and operational performances of internal audit units in
public institutions have been evaluated by document analysis method, which is one of the qualitative research methods, based on
the data of the Internal Audit Coordination Board, and suggestions have been developed based on these evaluations. In the new
public financial management system, it is observed that significant progress has been made toward the establishment and
institutionalization of internal audit in public institutions, but internal control management has not been institutionalized at the
same level yet. In this respect, it appears that there is a need for leadership of internal audit units through providing consultancy
toward setting up internal control systems in public administrations.

Keywords: Public financial management, internal audit, internal control system.
JEL Classification: M40, M42, H83

1.GIRIS

5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu (KMYKK) ile Tiirkiye’de kamu mali idari yapisina giren stratejik
plan, performans programi, ¢ok yilli biitgeleme, i¢ kontrol sistemi ve i¢ denetim benzeri modern kurumsal idari pratikleri
cercevesinde denetim kavramu da, seffafligi ve hesap verilebilirligi saglayan, uluslararasi mesleki standartlara sahip,
yonetimi yonlendiren, ¢6ziim odakli, sirket ve organizasyonlarin daha etkin, ekonomik ve verimli bigimde yonetilmesini
saglayan bir anlayisa dogru evrilmistir.

Calismanin amact; kamu mali yonetim yapisina KMYKK ile girmis olan i¢ kontrol sistemi i¢inde diizenlenen i¢ denetim
diizenlemelerinin ve kamu kurumlarindaki uygulamalarinin geldigi asamay1 degerlendirmektir. Calismanin yontemi; i¢
denetimin kavramsal c¢ergevesi, tarihsel gelisim siireci ve i¢ denetim mevzuati 6zetle ortaya konulduktan sonra, bugiin
gelinen noktada kamu kurumlarinda i¢ denetim birimlerinin mevcut yonetim ve personel yapilari ile faaliyet
performanslar1 I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun verilerine dayal1 olarak nitel arastirma ydntemlerinden biri olan
dokiiman analizi (Wach, 2013/ Aktaran: Kiral, 2020) yontemiyle degerlendirilmis ve bu degerlendirmelere dayali olarak
Oneriler gelistirilmistir. Dokiiman analizi, konuyla ilgili bir anlayis gelistirilmesi amaciyla basili ve elektronik
materyallerin incelenmesi ve yorumlanmasidir (Corbin&Strauss, 2008/ Aktaran: Kiral, 2020).

Calismanm ilk boliimiinde; i¢ denetimin kavramsal gercevesine deginilmis, i¢ denetimin amaci ve dnemi iizerinde
durulmus, isletmelerde kurumsal yonetimin temel amaci, risk yonetimi, kontrol, kurumsal y6netim ve yonetisim siirecleri
cercevesinde i¢ denetimin islevi ele alinmustir.

Ikinci ve iigiincii boliimlerde; sirasiyla i¢ denetimin diinyada ve Tiirkiye’deki tarihsel gelisimine iliskin dzet bilgiler
verilmistir. Bu kapsamda; modern organizasyonlarda i¢ denetim faaliyetlerinin standartlarmi belirleyen Uluslararas i¢
Denetgiler Enstitiisiiniin (ITA) yayinladig: “Uluslararasi i¢ Denetim Mesleki Uygulama Standartlari”na deginilmistir. ¢
denetimin Tiirkiye uygulamasina iligkin olarak da 1995 yilinda I1A’in Tiirkiye’de yetkili temsilciligi niteliginde kurulan
Tiirkiye I¢ Denetim Enstitiisii (TIDE)‘niin i¢ denetim alanindaki islevine deginilmistir.

Dordinci boliimde; Turkiye’de i¢c denetimin KMYKK’nin yasalagsmasi ile baglayan kamu kurumlarindaki mevzuat
diizenlemelerine yer verilmistir. Bu kapsamda; KMYKK ve bu yasaya dayali olarak ¢ikarilan ikincil ve ii¢linciil mevzuat,
rehberler ve Kamu I¢ Denetimi Standartlar1 (KIDS) iizerinde durulmustur. Kamuda i¢c denetim mevzuatinin
cikarilmasindan ve i¢ denetim etkinliklerinin koordinasyonundan sorumlu birim olan I¢ Denetim Koordinasyon
Kurulunun (iDKK) diizenlemelerine yer verilmistir.

Begsinci boliimde; kamu kurumlarinda i¢ denetim béliimlerinin yapist ve i¢ denetim etkinliklerinin genel performans
diizeyi IDKK tarafindan hazirlanan 2021 Yili Kamu I¢ Denetim Genel Raporundaki verilere dayali olarak ortaya
konulmustur.

Sonug béliimiinde; kamu mali yonetiminde i¢ denetimin kurulusundan bu yana gelinen noktada i¢ denetim boliimlerinin
yapisi ve i¢ denetim faaliyetlerinin performans diizeyine iliskin degerlendirmeler yapilarak sorunlu alanlara iliskin
gelistirme ve iyilestirme onerilerinde bulunulmustur.

2. IC DENETIMIN KAVRAMSAL CERCEVESI

I¢ denetim; i¢ kontrol ortamimnin ve i¢ kontrollerin etkinliginin degerlendirildigi ve sonuglarmin iist yonetime, denetlenen
birimlere ve ilgili taraflara raporlandig: bir siirectir. Gliniimiizde kurumsal sirket ve organizasyonlar ile kamu kurum ve
kuruluslarinda uygulanmakta olan i¢ denetimin standartlari IIA tarafindan belirlenmistir. IIA’in i¢ denetim taniminda; i¢
denetim, bir kurulusun faaliyetlerine deger katmak ve gelistirmek icin tasarlanmis bagimsiz, objektif bir giivence ve
damismanlik faaliyetidir (Tiirkiye I¢ Denetim Enstitiisii, 2008) olarak ifade edilmistir. IIA’in i¢ denetime iligkin taniminda
ic denetimin temel iki islevi olan nesnel giivence saglama ve danismanlhk yapma konular1 én plana ¢ikmaktadir. Ic
denetim bu islevleriyle kuruma art: deger katmay1 amaglar. i¢ denetim, kurumun risk yonetimi, kontrol ve kurumsal
yonetim stireclerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek amacina yonelik sistemli ve disiplinli bir yaklagim
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getirerek kurumun amaglarina ulasmasina yardime: olur. i¢ denetim, i¢ kontrol sisteminin ve i¢ kontrollerin etkin isleyip
islemedigini degerlendirerek iist yonetime makul giivence sunar. I¢ denetim bu islevini denetim ve danismanlhk
faaliyetleri ile yerine getirir. i¢ denetciler bu gorevlerini IIA tarafindan yayimlanan uluslararasi i¢c denetim standartlar
cergevesinde yiiriitiirler. Diger taraftan i¢ denetgilerin hata, hile, dolandiricilik ve yolsuzluklarin (fraud) sorusturulmasi
dogrudan gorevleri olmasa i¢ denetim gorevleri sirasinda karsilastiklar1 yolsuzluklari st yonetime sunarak onleyici bir
islevi yerine getiriler.

Uluslararas1 I¢ Denetim Enstitiisiine (IIA) gore i¢ denetimin amaci; i¢ denetimin taniminda yer alan isletmenin
faaliyetlerine deger katmak, sistematik ve disiplinli bir yaklagimla i¢ kontrol yapisint inceleyerek, i¢ kontrol siirecleri,
kurumsal yénetim ve ydnetisim siireglerinin gelistirilmesine katkida bulunmaktir (Tiirkiye I¢ Denetim Enstitiisii, 2008).
Cevikbag (2011)’a gbre i¢ denetimin amaci; Kurumun faaliyetlerini gelistirmeyi, bu amagla faaliyetlerin ¢esitli
asamalarinda gerekli degisiklikleri dnermeyi, yonetim tarafindan ortaya konulan politikalar arasinda koordinasyonu
saglamay1 ve bdylece idarenin hedeflerine ulasmasini saglamaktir. Tlredi, Karakaya, & Ildem (2015)’e gore ise
isletmelerde i¢ denetimin amaci; isletmenin hedeflerinin gergeklestirmektir. Abdioglu (2008)’na goére i¢ denetimin amact;
mesleki yetkinligin verdigi giivence ile yonetimin kontrol alaninin ve uygulamalarinin saglamligini etkileyerek, karar
alma mekanizmalariin basarisini saglamaktir. Kaya (2010)’ya gore i¢c denetim ve dolayistyla i¢ denetgilerin amaci ve
gorevi; i¢ kontrolleri degerlendirmek suretiyle, orgiit strateji, plan ve programlarinin amaglar dogrultusunda faydali
kaynaklarla ve 6ngoriilen sekilde uygulandiginin dogrulanmasina iligkin tespitlerde bulunmaktir.

I¢ denetim, kurumsal risk yonetimi ve yonetisim iliskisi; yonetimin, Kurumsal Risk Yonetimi (KRY') yapisini olusturmak
ve isletmek konusunda sorumluluklart vardir. Planli, tutarli ve koordineli yaklagimi ile KRY, kuruma biiyiik oranda fayda
saglar (Bozkurt C. , 2010). 20. yiizyilin sonlarina dogru kullanilmaya baglayan “yonetisim” kavrami, KRY ile baglantil
olarak bir yandan hesap verebilirlik bir yandan saydamlik ilkeleri dogrultusunda 6nem kazanmis olup KRY, bir¢ok o6rgiit
icin stratejik, operasyonel, finansal ve yasal risklerin yonetilmesi amaciyla uygulamaya baslanilmistir (Giiler ve Arkin,
2018)

I¢ kontrol ve i¢ denetim iliskisi; i¢ kontrol isletmelerin amaglarma ulasarak misyonlarm gergeklestirip, bu dogrultuda
yol alirken olusabilecek belirsizlikleri en aza indirebilmek amaciyla uyguladiklar1 bir siire¢ olup, yonetime kurumsal
hedeflerini gergeklestirme konusunda makul giivence saglamay1 amaglayan bir yonetim gorevidir. Kamu I¢ Kontrol
Standartlar1 Tebligine (Hazine ve Maliye Bakanligi, 2007) gore etkin bir i¢ kontrol yapisinin kurulmasi, yeterli i¢
kontrollerin tasarlanmasi ve kontrollerin etkin olarak isletilmesinden y6netim sorumludur. Bu konuda birincil sorumluluk
ist yoneticilere aittir. i¢ denetim ise; i¢ kontrol sisteminin yeterliligi, etkinligi ve isleyisini degerlendirerek iist yonetime
(isletmelerde yonetim kuruluna, kamu kurumlarinda iist yoneticiye) raporlar sunarak 6nerilerde bulunur. Dolayisiyla, i¢
kontrol yonetsel bir siiregken i¢ denetim, i¢ denetim birimleri ya da i¢ denetgiler tarafindan yerine getirilen icrai (yonetsel)
nitelikte olmayan denetim gérevidir. 5018 sayili KMYKK ve bu kanuna dayali olarak IDKK tarafindan ¢ikarilan mevzuat
geregi i¢ denetgiler, i¢ kontrol sisteminin kurulmasi ve i¢ kontrollerin belirlenmesi siirecinde yonetsel sorumluluk
alamazlar. Bununla birlikte, iist yoneticiler i¢ kontrol ortaminin kurulmasi ve etkin isletilmesi konusunda i¢ denetgilerin
goriislerini alirlar. KMYKK’nin i¢ denetime iliskin diizenlemeleri geregi iist yonetici i¢ kontrol gilivence beyanini
onaylamadan 6nce i¢ denetim raporlarinda yer alan i¢ denetim goriislerini esas alir (Hazine ve Maliye Bakanlig1, 2023).

3.1C DENETIMIN DUNYADA TARIHSEL GELISiMi

Denetimin tarihsel gelisimi siireci asagidaki bes evrede simiflandirilabilir (Haftaci, 2014 /Aktaran: Karahan, 2020):

“Belge Denetimi”: 1900 °lii yillara degin muhasebe kayitlarinda hata ve hile incelemesi,
- “Mali Tablolar Denetimi”’: 1900-7930 lu yillarda mali tablolarm dogrulugunun incelenmesi,
- “Sistem Bazli Denetimler”: 1930-2000 yillari arasinda muhasebe ve i¢ kontrol denetimi ile yapilan mali
tablolarin dogrulugunun incelenmesi,
- “YOnetim Denetimi”: Denetim ve teknolojik gelismeler sonucunda muhasebe islemleri yaminda orgiit
etkinliklerinin denetimi,
- “Risk Temelli Denetim”: 71990°l ve 2000°li yillarda yasanmis muhasebe skandallarina karsi risk temelli
denetimler.
Denetimin tarihsel gelisimini gdsteren bu bes evreye bakildiginda; 20.yy oncesi belge denetiminden baslayan siireg,
20.yy.’mn baslarinda mali tablolarin denetimine odaklanmis, 20.yy.’ i sonuna dogru sistem bazli denetimlere gecilmeye
baglanarak devaminda denetim ve teknolojik gelismeler sonucunda yonetim denetimine gegilmistir. GUniimizde de
kurumsallagmus sirket ve kurumlarda agirlikla uygulanan risk temelli denetim i¢ denetim uygulamasinin da temel denetim
yaklagimidir.

ABD merkezli ve diinyaya etkileri diinya finansal siteminde domino etkisiyle yayilan 2001 global finansla krize gidilen
siiregte yasanmis olan finansal skandallarla i¢ denetimin 6nemi artmis, finansal krizden ¢ikis amaciyla finansal
piyasalarin diizenlenmesine yonelik olarak Sarbanes-Oxley Yasasi gibi ciddi diizeyde onlemler alinarak finansal krize
gotlren bu siirecte 6zellikle mali piyasalarda yasanan olumsuzluklar i¢ denetimin dnemini artirmistir (Abdioglu, 2008).
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Gliniimiizde kurumsal sirket ve organizasyonlarda uygulanmakta olan i¢ denetimin standartlar1 merkezi ABD’de yerlesik
Uluslararasi i¢ Denetgiler Enstitiisii (IIA) tarafindan belirlenmektedir. 1941 yilinda kurulan IIA’in diizenlemeleri ve
yaymnlarinda “i¢ denetimin tamimi” ve “Uluslararast I¢ Denetim Standartlar’” belirlenmistir. I1IA’in yayimladig1
“Uluslararas1 i¢ Denetim Mesleki Uygulama Standartlar1” i¢ denetimin genel gergevesini belirler. Standartlar; nitelik
standartlar1 ve performans standartlart olarak iki ana boliimden olusur. Standartlar, IIA biinyesindeki Standartlar
Kurulunca belirlenip devamli gézden gegirilerek gelistirilir (Tiirkiye I¢ Denetim Enstitiisii, 2008). “Uluslararas1 I¢
Denetim Mesleki Uygulama Cergevesi” (UMUC)’ta 2009, 2015 ve 2017 yillarinda degisiklikler yapilmistir. Giincel
haliyle UMUC ta Zorunlu Reher olarak; Ana Prensipler, i¢ Denetimin Tanimi, Uluslararas: Standartlar ve Etik Kurallar
yer alirken, Tavsiye Edilen Rehberde; Uygulama Rehberleri, Tamamlayici Rehber yer almaktadir (I1A, 2023).

4. 1C DENETIMIN TURKIYE’DE TARIHSEL GELISiMi

Tiirkiye’de i¢ denetim, 6zel kesimde isletme yonetimi kapsaminda gerek akademik olarak gerekse uygulamada on
yillardir uygulanagelmekte olup, IIA tarafindan belirlenen i¢ denetim standartlar1 1995 yilinda kurulan Tiirkiye I¢
Denetim Enstitiisii (TIDE) tarafindan Tiirkiye’de 1996 yilinda ilk kez Kirmizi Kitap olarak yayimlanmistir (Tiirkiye ¢
Denetim Enstitiisii, 2008). TIDE I1A’nin Tiirkiye’de yetkili temsilcilisi niteliginde kurulmus ve I¢ Denetim Enstitiileri
Avrupa Konfederasyonun iiyesidir. TIDE nin temel islevleri; i¢ denetim ile alakali bilimsel toplant: diizenleyip, i¢
denetim standartlarmin Tiirkceye cevrilmesi calismasi olmustur. TIDE’nin kurumsal olarak amaci; ““... mesleki
uygulamada i¢ denetim ahlak, gelenek ve ilkelerin, esaslarin, mesleki etik ve standartlarin olusmasina, gelismesine ve
devamina katkida bulunmak...” (Turkiye I¢c Denetim Enstitiisii, 2017) seklinde belirtilmistir.

I¢ denetim uygulamas1 5018 sayili KMYKK ile yiiriirliige girmis olup, bu kanun kapsaminda i¢ kontrol ve i¢ denetimin
kamu mali yonetimi yapimizda ilk kez diizenlenmesi Avrupa Birligi (AB) {iyeligi siirecinde miiktesebata uyum
asamasinda yapilan diizenlemeler kapsamindadir. Bu cercevede kamu sektdriinde i¢ denetim gereksiniminin farkina
varilarak T.C. Merkez Bankasi 2002 yili sonunda I¢ Denetim Genel Miidiirliigiinii kurarak faaliyet baslatmistir
(Cevikbas, 2011). Bdylece Tirkiye’de kamu kesiminde ilk i¢ denetim birimi T.C. Merkez Bankas1 biinyesinde faaliyete
baglamustir.

AB iiyeligi siirecinde kamu mali yonetimi alaninda gerceklestirilen reformlar kapsaminda diizenlenen Kamu I¢ Mali
Kontrol (KIMK) sisteminde yapilacak diizenlemelere iliskin Politika Belgesi Mart 2002 tarihinde imzalanarak AB
Komisyonuna gonderilmistir. Bu kapsamda iilkemizin {iyelik asamasinda miizakeresi baslayan fasillardan biri de 32’nci
baslikta “Mali Kontrol Fasli”dir. i¢ kontrol ve i¢ denetime iliskin diizenlemeler bu fasil kapsaminda ele alinmaktadir. Bu
belgede, mali kontrole iliskin 6nceliklere yer verilmistir. Bu dncelikler 32°nci Fasilda 6ngoriilen diizenlemelerle ilgilidir.
Bu diizenlemeler kapsaminda, KMYKK’nin siiresinde yiiriirliige girmesinin gerekliligi belirtilmis olup Politika
Belgesinde yapilmasi 6ngoriilen diizenlemeler 2003 yilinda KMYKK ’nin ¢ikarilmasi ile yapilmistir (Hazine ve Maliye
Bakanligi, 2005).

5. TURKIYE’DE iC DENETIMLE iLGILi YASAL DUZENLEMELER

Tiirkiye’de I¢ denetimin yasal dayanagi; 2006 yilinda yiiriirliige giren 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol
Kanunudur. Kanunda kamu idarelerinin mali y6netim ve kontrol sistemlerinin; harcama birimleri, muhasebe ve mali
hizmetler birimleri ile 6n mali kontrol birimi ve i¢ denetim biriminden olustugu belirtilmistir (Kiral & Hatipoglu, 2017).
I¢ denetim ve i¢ kontrol kavramlari ve uygulamasi ilk olarak KMYKK ile kamu mali yonetim yapimiza girmistir.

KMYKK’nin 5. maddesinde i¢ denetim, i¢ kontrol sisteminin bir parcasi olarak kurgulanmustir. Ii¢ denetim kavramsal
olarak i¢ kontrol sisteminin bir pargasi olarak goriinmekle birlikte islev olarak i¢ kontrol sisteminin degerlendirmesini
yapmak lizere gorevlendirilmistir. Dolayistyla organik olarak i¢ kontrolle gorevli ve sorumlu olan yonetimden
bagimsizdir.

KMYKK’nin 63. maddesinde i¢ denetimin tanimi IIA’in tanimiyla hemen hemen ayni1 olup, yalnizca kavramsal ¢ergeve
boliimiinde agiklanan ITA’in tanimina ek olarak “kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip
yonetilmedigini degerlendirmek” kavramlariyla genisletilmistir. IIA’in tamimindan farkli goriilen bir diger husus
“rehberlik yapmak amaciyla” ifadesidir. Burada belirtilen rehberlik danismanlik fonksiyonu ile iligkili olarak aslinda
ITA’in tanimindan farkli bir konu ya da kavram degildir. Kanunda verilen i¢ denetim taniminda IIA’in tanimindan farkli
goriinen bir bagka kavram; “idarelerin yonetim ve kontrol yapilar1 ile mali islemlerinin risk yonetimi, yonetim ve kontrol
stireclerinin etkinligini degerlendirmek” denilerek idarelerin mali siireglerinin 6n plana alinmis olmasidir. Kanunun kamu
mali ydnetim yapisinin kontroliinii amacladigi dikkate alindiginda i¢ denetimin tanimimda mali siireglerin 6ne
¢ikarilmasinin nedeni anlasilmaktadir. Ayrica, kanundaki tanimda IIA’in tanimindan farkli olarak i¢ denetimin genel
kabul gérmiis standartlara gore yapilacagi belirtilerek aslinda ITA’in uluslararasi i¢ denetim standartlarina atifta bulunmus
olmaktadir.
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I¢ denetginin gérevleri; Kanunun 64. maddesiyle diizenlenmistir. I¢ denetgiler, nesnel risk analizlerine dayanarak kamu
idarelerinin yonetim ve kontrol yapilarini denetlerler ve yonetime danismanlik hizmeti sunarlar. 2006 yilinda ¢ikarilan
“I¢ Denetgilerin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik”in 8. maddesi ile i¢ denetgilere; “mali yonetim ve
kontrol sureclerinin sistem denetimi”, “harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi”, “mali denetim”, “performans
denetimi” ve “bilgi teknolojileri denetimi” adlar1 altinda (5) ¢esit denetim gorevi vermistir. Burada da yonetmelikte
kanunda oldugu gibi mali denetimin ayr1 bir denetim tiirii olarak diizenlenmesinin yani sira sistem denetimini mali
yonetim ve kontrol siire¢lerinin mali denetimi olarak almisg olmasi, i¢ denetime iligkin yasa ve ydnetmelikteki
diizenlemelerde kanunun amacina uygun olarak mali siireglerinin ve bu siire¢lerdeki i¢ kontrollerin 6n plana alindigint
gostermektedir.

I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu (IDKK); i¢ denetimle ilgili yasal diizenlemelerin yapilmasi ve kamu kurumlarinda ig
denetimin yiriitiilmesi amaciyla KMYKK ile kurulmustur. Kurulun gérevi; kamu idarelerinin i¢ denetim sistemlerini
izlemek olup Kurul kamu i¢ denetim birimleri arasinda bagimsiz ve tarafsiz olarak koordinasyon islevi saglamakla
gorevlendirilmistir.

I¢ denetimle ilgili ikincil ve iigiinciil temel mevzuat; I¢ Denetgilerin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yénetmelik ve
diger yonetmelikler, I¢ Denetci Atamalarinda Uyulacak Esas ve Usuller Hakkinda Tebligler ile Kurulca ¢ikarilan i¢
denetimle ilgili tebligler ve kurul kararlar1 (Hazine ve Maliye Bakanligi, 2023) ile Kamu I¢ Denetim Standartlar1 ve
Kamu I¢ Denetgileri Mesleki Ahlak Kurallaridir (Hazine ve Maliye Bakanligi, 2019).

I¢ denetim mevzuat: 2003 yilinda yasalasan 5018 sayili KMYKK ve bu yasaya bagl bicimde ¢ikarilan ikincil ve iigiinciil
mevzuat ile standartlar ve rehberlerle giiniimiize gelindiginde oldukca kapsaml1 hale gelmistir. IDKK 2021 i¢ Denetim
Birimleri Genel Faaliyet Raporunda (Hazine ve Maliye Bakanligi, 2022); bugiine kadar yapilan diizenlemeler yaninda,
mesleki kapsamin ve standartlarin belirlenerek mevzuat degisikliginin yapilmasi, rehberin hazirlanarak yurt disi iyi tatbik
orneklerinden faydalanilmasi ve egitim gereksinimlerinin karsilanmasi gibi konularda etkinlikleri siirdiirecegi
belirtilmistir.

6. KAMU KURUMLARINDA IC DENETIM BIRIMLERININ YAPISI ve
PERFORMANSLARI

5018 sayili KMYKK biitce verilen tiim kamu idareleri i¢in baglayici olmakla birlikte, i¢ denetim uygulamasi merkezi ve
yerel idareler ile tiniversite, sosyal giivenlik kurumlari ve diizenleyici ve denetleyici kurum ve kurullarm tabi olduklari
yasa ve ikincil mevzuatlarinda dngdriilen hiikiimler ve biitce tiirleri ayriminda farkliliklar gstermektedir.

Kamu I¢ Denetim Birimlerinin Teskilat Yapisi ve I¢ Denet¢i Kadrolarinm Durumu;

KMYKK’nin 66. maddesinin verdigi yetkiye dayanarak, amlan Kanunun 67. maddesindeki gorevler ve bu kapsamda
kamu kurumlarinin i¢ denetim birimlerinin faaliyetlerini izleme gorevi Hazine ve Maliye Bakanligina bagh IDKK’ya
verilmistir. IDKK ve kamu kurumlar1 arasindaki yatay ve dikey hiyerarsik iliski asagida (Sekil 1) verilmistir:

Sekil 1. i¢ Denetim Birimlerinin Kamu Organizasyon Yapisindaki Yeri

(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2022:20)
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IDKK bir koordinasyon birimi olup, tiim i¢ denetim birimleri {izerinde diizenleme ve koordine etme, i¢ denetimin genel
stratejisini belirleme, planlama ve izleme yetkilerine sahiptir (Sekil 1). KMYKK’nin denetim ile ilgili dizenlemelerine
bagli olarak kamu idarelerinde i¢ denetim birimleri, dogrudan iist yoneticiye baglidirlar

I¢ denetim uygulamasmin ve merkezi idare kapsamindaki kamu isletmeleri, yerel yonetimler, iiniversiteler, sosyal
giivenlik kurumlari ile diizenleyici ve denetleyici kurum ve kurullardaki faaliyetleri IDKK tarafindan hazirlanan 2021
yili Kamu I¢ Denetim Genel Raporunda (KIDGR) yer almaktadir (Hazine ve Maliye Bakanligi, 2022). 2008-2021
yillarinda kamu kurumlarinda gérevlendirilen i¢ denet¢i sayilarina agsagida (Grafik 1) yer verilmistir:

Grafik 1. 2008-2021 Yillar1 Kamu Kurumlari I¢ Denetci Sayilart
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(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2022:29)

2021 yilsonu itibartyla KMYKK’nin i¢ denetim ile ilgili hiikiimlerine tabi 373 kamu kurumuna toplam 2.069 i¢ denetgi
kadrosu verilmistir. 35 genel butceli, 137 6zel bitgeli idare, 2 sosyal giivenlik kurumu ve 199 mahalli idare olup, toplamda
373 kamu idaresinde toplam 903 i¢ denetgi gérev yapmaktadir (Grafik 1).

Kamu yonetimlerinde biitce gesitleri bakimindan i¢ denetgi kadrolarinda dolu-bos kadro sayilar1 2021 yilsonu itibariyla
agagidaki (Grafik 2) grafikte verilmistir:

Grafik 2. 2021 Yih itibartyla Kamu Kurumlarinin Dolu-Bos i¢ Denetci Kadrolari
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(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2022:29-30)
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Kamu idarelerinden genel biitgeli idarelerde i¢ denetgi kadrolar1 doluluk oranlari; %42, Universitelerde %55, 6zel bitceli
yonetimlerde %57, sosyal giivenlik kurumlarinda %93 ve mahalli yonetimlerde %33 olmak Uzere kamu idareleri
genelinde ortalama %44°tiir (Grafik 2).

Yillar itibariyla i¢ denet¢i kadrosu ihdas edilen kamu kurumu sayilart ile i¢ denetgisi bulunan kamu kurumu sayilar
(Grafik 3) asagidaki gibidir:

Grafik 3. 2008-2021 Yillar1 I¢ Denetgi Kadrolarina Atama Yapan Kamu Kurumlari
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(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2022:31)
2021 yilsonu itibariyla i¢ denetci kadrosu verilen 373 kamu kurumunun 254’tinde en az (1) i¢ denet¢i ¢alismakta olup,

bu say1 oran olarak %68 e karsilik gelmektedir (Grafik 3).

I¢ denetim birim baskanligi bulunan kamu kurumlarmnin oram asagidaki (Grafik 4) grafikte gosterilmistir:

Grafik 4. I¢ Denetim Birim Baskanligi Kurulan Kamu Kurumlarinin Orani
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(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2022:32)
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Ic denetim mevzuatinda {ic veya daha ¢ok i¢ denetcisi olan ydnetimlerde i¢ denetim birim baskanlig
olusturulabilmektedir. i¢ denetcisi kadrosu verilen 254 kamu kurumundan 129’unda baskanlik kurulmus olup, baskanlk
kurulan kamu kurumu orani1 %35’¢ karsilik gelmektedir (Grafik 4).

I¢ denetim birim baskanlig1 olan kamu kurumu sayilari, biitge tiirleri ayriminda toplam kamu kurumu say1lariyla birlikte
asagidaki grafikte verilmistir (Grafik 5):

Grafik 5. I¢ Denetim Birim Baskanligi Olan Kamu Kurumlari
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(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2022:33)

Buna gore; genel biitgeli idarelerden %80’1, 6zel biitgeli idarelerden %401, tiniversitelerden %44°, sosyal giivenlik
kurumlarinin tamami, mahalli idarelerin %20’si i¢ denetim birimi baskanligi kurmustur (Grafik 5).

2021 yilsonu itibariyla i¢ denetgi kadrolar1 bos bulunan kamu kurumlarinin dagilimi (Grafik 6) asagidaki gibidir:

Grafik 6. i¢ Denetcisi Olmayan Kamu Kurumlari
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(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2022:33)
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Buna gore; genel bitceli idarelerin %17, 6zel butceli idarelerin %18, (iniversitelerin %19, mahalli idarelerin %44’ iniin
i¢ denetcisi bulunmamaktadir. i¢ denetcisi olmayan sosyal giivenlik kurumu bulunmamaktadir (Grafik 6).

KMYKK ve 2802 sayili kanunun ilgili maddelerine gdre atanan i¢ denetci sayilar1 ve atanma gerekgeleri (Tablo 1)
asagidaki gibidir:

Tablo 1. Atanan I¢ Denetci Sayilar1 (Atama Tiiriine Gore)

Atamanin Yasal Dayanagi ic Del'lb\ettiri]g:yllarl

*65. md. 153

2802 Sayili Kanun 37. md. 13

* 5. ve 16. maddeler 396

* Gegici 21. md. (Uzman ve Denetim Elemanlar) 138

* Gegici 21. md. (Teknik) 203
TOPLAM 903

*5018 Sayili Kanun
(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2022:35)

Buna gore i¢ denetgiler basta miifettislik ve denetgilik gibi sayilan unvanlarda denetim elemani olarak ¢aligsanlar ile 5018
sayili yasanin Gegici 21. maddesinde sayilan belirli unvanlara sahip kadrolarda goérev bulunan ve istenilen kosullari
tastyan adaylara sinav ve mesleki egitimler sonunda verilen sertifika ile kamu kurumlarinda i¢ denetgi olarak
atanmiglardir. Bu baglamda 2021 yilsonu itibartyla atanan 203 i¢ denet¢i oran olarak toplam i¢ denetgilerin %22’sine

karsilik gelmektedir (Tablo 1). Ayrica 2022 yilinda yapilan sinav sonucunda 159 i¢ denetci adayi ilk defa kamu i¢ denetci
sertifikast almaya hak kazanmistir (Hazine ve Maliye Bakanligi, 2023b).

Kamu I¢ Denetim Birimlerinin Performans Durumlari; 2021 Yili KIDGR’de kamu kurumlarinin IDKK’ya génderdigi
denetim, dan1§man11k ve inceleme rapor sayilari; Genel Biitceli Kurumlar 243, Ozel Biitgeli Kurumlar 131, Universiteler
444, Mahalli Idareler 387 ve Sosyal Giivenlik Kurumlar1 43 adet olup, toplam 1248 rapor iiretilmistir (Tablo 2).

Tablo 2. 2008-2021 Yillart Kamu idareleri Rapor Sayilart

iDARELER 2008 | 2009 | 2010 | 2011 [ 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021
Genel Biitgeli 07| 184| 187| 242| 295| 355| 344| 200| 237| 199| 216| 380| 271| 243
Ozel Butgeli 28| 62| 77| 149| 149| 56| 109| 155| 185| 74| 125| 153| 87| 131
Universiteler 108| 225| 307| 503| 594| 425| 331| 518 529| 378| 618| 520| 385| 444
Mahalli 98| 201| 503| 794| 563| 373| 403| 394| 496| 276| 400| 411| 244| 387
Sosyal Guvenlik 5| 31| 33| 13| 27| 41| 34| es| 36| 20| o| 65| 11| 43
Kurumlan

(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2022:37)

2021 yilinda gerceklestirilen denetim faaliyetlerine iliskin rapor sayisi (Tablo 3) ve i¢ denetgi basina diisen rapor sayilari
asagida (Tablo 4) verilmistir:

145
Denetisim Dergisi, 28, 137-152, 2023



Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Yapisinda Kamu Kurumlarinda i¢ Denetim Faaliyetlerinin Durumu
Nihat AKBULUT, Cigek AKYOL

Tablo 3. 2021 Y1li Kamu idarelerinde Rapor Sayilart

Toplam Toplam
idareler i¢ Denetci Toplam Denetim Damismanhk inceleme
Sayilari Rapor Sayilari Rapor Sayilari Rapor Sayilari
Genel Biitceli 226 179 58 6
Ozel Butgeli 106 82 37 12
Universiteler 200 314 75 55
Mabhalli 182 246 89 52
Sosyal Giivenlik Kurumlari 36 26 17 0
(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2022:38)
Tablo 4. 2021 Y1li Kamu idarelerinde i¢ Denetci Basina Rapor Sayilart
i¢ Denetci Ortalama Ortalama
Basina Ortalama Ortalama Inceleme Toplam
Rapor Denetim Damismanhk Raporu Rapor
idareler Sayilari Raporu Sayilar1 | Raporu Sayilari Sayilari Sayilari
Genel Butgeli 1,08 8,95 29 0,3 12,15
Ozel Biitgeli 4,19 17,44 4,17 3,06 24,67
Universiteler 1,93 3,47 1,27 1,28 6,02
Mabhalli 2,13 4,47 1,62 0,95 7,04
Sosyal Giivenlik Kurumlari 1,19 3 6 2 21,5

(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2022:38)

2021 Yili KIDGR’de; 2021 yilinda kamu yoénetimleri (biitce gesitlerine ayriminda) en fazla raporun ozel biitceli
idarelerde (314 rapor), en az raporun ise sosyal giivenlik kurumlarinda (26 rapor) hazirlandig1 gérilmektedir (Tablo 3).
I¢ denetci sayilar dikkate almarak hazirlanan ortalama rapor sayilarina bakildiginda; genel biitceli idarelerde ortalama
12,15, 6zel biitceli idarelerde 24,67, Universitelerde 6,02, mahalli idarelerde 7,04, ve sosyal glivenlik kurumlarinda ise
ortalama olarak 21,5 rapor hazirlandig1 goriilmektedir (Tablo 4).

2008-2021 yillar1 arasinda kamu kurumlarinca IDKK ’ya génderilen raporlarda yer alan veriler kamu kurumlarinin (biitge
tiirleri esas alinarak) asagidaki tablolarda (Tablo 5, 6, 7, 8, 9) gosterilmistir. Genel Biitceli Idarelerde, 2021 yilsonu
itibartyla 179 denetim, 58 danismanlik ve 6 inceleme raporu olarak toplam 243 rapor diizenlenmistir (Tablo 5).

Genel Biitceli Idarelerde, 2021 yilsonu itibarryla 315 denetim, 438 danismanlik ve 151 inceleme raporu olarak toplam
2636 rapor diizenlenmistir (Tablo 5):

Tablo 5. 2008-2021 Yillar1 Genel Biitgeli Idarelerde Rapor Sayilar

Genel Biitceli idareler

Damismanhk

Denetim Raporlari ve Inceleme Damsmanhk inceleme Raporlar
Raporlan
Raporlan
2021 179 58 6
2008-2021 Toplam 2636 315 438 151

(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2022:39)

Ozel Biitgeli Idarelerde, 2021 yilsonu itibartyla 82 denetim, 37 danismanlik ve 12 inceleme raporu olarak toplam 131
rapor diizenlenmistir (Tablo 6):
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Tablo 6. 2008-2021 Yillar1 Ozel Biitgeli idarelerde Rapor Sayilari

Ozel Biitceli idareler
Danismanhk
. . Damismanhk .
Denetim Raporlar1 | ve Inceleme Inceleme Raporlan
Raporlan

Raporlan
2021 82 37 12
2008-2021 Toplam 1123 168 209 61

(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2022:40)

Universitelerde, 2021 yilsonu itibartyla 314 denetim, 75 danismanlik ve 55 inceleme raporu olarak toplam 444 rapor
diizenlenmistir (Tablo-7):

Tablo 7. 2008-2021 Yillar1 Universitelerde Rapor Sayilart

Universiteler

Damismanhk
. . Damismanhk .
Denetim Raporlar1 | ve Inceleme Inceleme Raporlan
Raporlan
Raporlan
2021 314 75 55
2008-2021 Toplam 3980 948 723 407

(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2022:41)

Mahalli idarelerde, 2021 yilsonu itibarryla 246 denetim, 89 danismanlik ve 52 inceleme raporu olarak toplam 387 rapor
diizenlenmistir (Tablo 8):

Tablo 8. 2008-2021 Yillar1 Mahalli idarelerde Rapor Sayilari

Mabhalli idareler
Damismanhk
. ; Danmismanhk .
Denetim Raporlar1 | ve Inceleme Inceleme Raporlan
Raporlan

Raporlan
2021 246 89 52
2008-2021 Toplam 3754 857 601 421

(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2022:42)

Sosyal Giivenlik Kurumlarinda, 2021 yilsonu itibariyla 26 denetim ve 17 danismanlik raporu olarak toplam 43 rapor
diizenlenmis olup inceleme raporu diizenlenmemistir (Tablo 9).

Tablo 9. 2008-2021 Y1li Sosyal Giivenlik Kurumlarinda Rapor Sayilari

Sosyal Giivenlik Kurumlari

Damismanhk Damsmanlk
Denetim Raporlar1 | ve inceleme 5 Inceleme Raporlar:
Raporlan
Raporlan
2021 26 17 0
2008-2021 Toplam 291 16 96 31

(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2022:43)
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Ic denetim birimlerinin yapilar1 ve performanslarini degerlendirmek amaciyla IDKK’nm yaymladigi 2021 Yih
KIDGR’de yer alan yukaridaki veriler cercevesinde i¢c denetim birimlerinin yapilari (baskanlik kurulup kurulmadig,
toplam kadrolari, dolu-bos kadrolari, vd.) ve performanslarina (hazirlanan rapor sayilari, i¢ denetci basina rapor sayilari
vd.) iliskin sonuglar ve analizleri tartisma ve sonug boliimiinde ele alinmis ayrica Sayistay Baskanliginin raporlari ve i¢
denetimin genel mevzuati ve uygulamalari ¢ergevesinde oneriler gelistirilmistir.

7. TARTISMA ve SONUC

Cagdas kamu yonetiminde amag, kamu kurumlarinin yonetimin genel strateji, politika ve hedefler ile uyumlu olarak,
kaynaklari etkili, ekonomik ve verimli kullanmasi, hesap verilebilir ve seffaf olmasidir. Bu amacla tasarlanan ydnetim
stireglerinin etkililigi i¢ kontroller ile, i¢ kontrollerin yeterliliginin degerlendirilmesi ise i¢ denetim faaliyeti ile
gergeklestirilir (Uzun, 2009). KMYKK’nin da temel ilklerinden olan seffaflik (transparency) ve hesap verme
sorumlulugu (accountability) yonetsel hesap verme araglart (6rnegin faaliyet raporlar) ve denetim faaliyetleri ile
gerceklestirilmektedir. Bu ¢ercevede KMYKK ile kamu mali yénetimi ve kontrol yapimiza yeni kazandirilan i¢ kontrol
ve i¢ denetim kavramlart kamu mali yonetim siteminde 6nemli hale gelmistir.

Turkiye’de stratejik yonetim ve stratejik plana dayal biitceleme anlayisini getirmek amaciyla yasalasan KMYKK, eski
kamu mali yonetim sistemine getirilen elestirileri ortadan kaldirmak ve daha sistemli ve programli bir mali yonetim yapisi
olugturmay1 hedeflemektedir. KMYKK, 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanununun yetersizliklerini gidermek
amaciyla ¢ikarilmustir.

Kamu I¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi 5018 sayili KMYKK ve i¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar’a
dayamilarak hazirlanmistir. Tebligin hazirlanmasinda COSO modeli, INTOSAI Kamu Sektérii i¢ Kontrol Standartlari
Rehberi ve Avrupa Birligi I¢ Kontrol Standartlar1 referans alinmistir (Kaya, B.,2013). Teblig, kamu kurumlarinin ig
kontrol sistemlerinin kurulmasi ve y&netilmesine iliskin kurallar1 diizenlemektedir. I¢ kontrole iliskin mevzuat
kapsaminda i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi ve izlenmesinde birincil sorumluluk kamu kurumlarimnin iist yoneticilerine
aittir. Ote yandan, i¢ kontrol sisteminin kurulmasi yonetsel bir gérev ve sorumluluk olarak ilgili mevzuat1 geregi Strateji
Gelistirme birimlerine verilmistir.

KMYKK ’nn yiiriirliige girmesinden bu yana IDKK tarafindan yerine getirilen ve diger kamu idareleri nezdinde koordine
edilen i¢ denetim diizenlemelerinde olduk¢a 6nemli yol alinmigtir. Uygulamada ve koordinasyonda bir kisim eksiklikler
olsa da i¢ denetimin kamuda belirli bir farkindalik ve etki diizeyine ulastig1 sdylenebilir. Diger taraftan kamu idarelerinde
i¢ kontrol sistemlerinin kurulmasi, bu gergevede i¢ kontrollerin etkin bir sekilde tasarlandig1 ve uygulandigini belirmek
biraz daha gii¢ goriinmektedir. Zira i¢ denetimin i¢ denetgiler eliyle yapiliyor olmasi ve bu goérevlere i¢ denetgilerin
atanmasl, idarelerde biiyiik cogunlukla atanan bu i¢ denetciler eliyle i¢ denetim gorevlerinin IDKK’nin diizenlemeleri
cergevesinde ve koordinasyonu altinda yiiriitiiliiyor olmasi i¢ denetimin 6nemli mesafe almasini saglamistir. IDKK’nin
faaliyet raporlarinda ortaya konulan i¢ denetgi atamalari ve bu insan kaynagi ile yapilan i¢ denetim ve danigmanlik
faaliyetlerinin nicel sayilarindaki artis, i¢c denetimde saglanan ilerlemeyi pozitif olarak ortaya koydugu gibi yine
IDKK’nin baslangigta IIA standartlarmdan hareketle bu konuda ¢ikardigi ulusal i¢ denetim mevzuati ve rehberlerin
gelisimi de i¢ denetimde mevzuat, standart ve rehberlerin gelistirilmesinde dolayisiyla faaliyetlerin kalite standartlarinin
gelistirilmesinde olduk¢a yol alindigim ortaya koymaktadir. Ancak i¢ kontrol ayaginin, yonetsel bir islev olmasi,
miinhasiran bu faaliyetleri yapacak i¢ kontrolle gorevli kadrolar ihdas edilmemis olmasi, mevcut yonetim kadrolarina
rutin yonetsel gorevleri icinde bu tiirden sistematik bir gérev yapma bi¢iminin dayatilmasiin kapsamli ve uzun erimli
egitimleri gerektirmesi nedenleri ile agir aksak yiiriidiigi gézlemlenmektedir. Bununla birlikte i¢ denetgilerin uygulama
tecriibeleri ile sahada siklikla gézlemledikleri i¢ kontrol sisteminin kurulmasi ve uygulanmasina iliskin tespitlerin ayr1
bir calismada ele alinmasinda yarar goriilmektedir. Zira bu makale ¢alismasimin kapsami i¢ denetim faaliyetlerinin
durumunun bu alandaki verilerden hareketle degerlendirilmesi ile sinirlidir.

Sayistay’m 2021 yili dis denetim genel degerlendirme raporunda da; i¢ Kontrol Standartlarina Uyum Eylem Plam
hazirlanmadigi, bazi kamu kurumlarinda eylem planlarinin uygulamasina baslanilmadigi, bazilarinda uygulanmada
eksiklikler bulundugu ya da uygulamanin siiresinde tamamlanmadigi, planlarin izlenmedigi ve gerekli degisikliklerin
yapilmadigi, risklerin ve bunlara iligkin kontrollerin ve bu kontrollerden sorumlu olanlarin belirlenmedigi ya da bu
konuda eksiklikler oldugu (Sayistay, 2022) belirtilmistir.

Sayistay’in ayni raporunda i¢ denetim birimleriyle ilgili olarak; bazi kamu idarelerinde i¢ denetim birimlerinin
olugturulmadigy, i¢ denetci kadrolarina atama yapilmadigi (Sayistay, 2022) seklinde degerlendirmeler yapilmistir.

Sayistay’in bu bulgular;, IDKK’nin 2021 Kamu I¢ Denetim Genel Raporundaki degerlendirmelerle birlikte ele
alindiginda;

- 5018 sayili yasaya tabi kamu idarelerinde toplam 903 i¢ denet¢i gérev yapmakta olup, kamuda toplam kadro sayist
2069 oldugu dikkate alindiginda i¢ denetgi kadrolarinin genel doluluk orani %43,6 dir.
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- 2021 yili sonu itibaryla i¢ denetci kadrosu verilen 373 kamu idaresinin %32 sinde i¢ denetci atanmamustir. Genel
bltceli idarelerin %17’sinde, 6zel butceli idarelerin %18’inde, Universitelerin %19’unda, mahalli idarelerin %44’ inde
i¢ denetgi bulunmamaktadir. Diger yandan, i¢ denetgisi olmayan sosyal giivenlik kurumu bulunmamaktadir.

Bu veriler Sayistay’n bu yondeki elestirileri/bulgusu ile ortismektedir. Toplamda bos i¢ denet¢i kadrolarinin oran
%56,3°tiir. I¢ denet¢i kadrosu verilen idarelerin %32’sinde hi¢ i¢ denet¢i bulunmamaktadir. Bu eksiklik 6zellikle mahalli
idarelerde %44’tiir.

Diger taraftan, KMYKK, bu yasaya tabi kamu idarelerinden (3) ve daha fazla kadro verilen idarelerde i¢ denetim birimi
kurulabilecegini hiikiim altina almigtir. Kamu idarelerinin kadro sayilar1 ve dolayisiyla biiyiikliikleri ile orantili olarak ig¢
denetim birimi kurulan idare sayilarina bakildiginda;

- I¢ denetcilerin gorev yaptigi 254 kamu idaresinin yaklasik iigte birinde baskanlik kurulmus, kalan iicte ikisinde 3 'ten
az i¢ denet¢i birim baskanligr olmaksizin gérev yapmaktadir.

- Birim kurulan kamu idareleri icinde genel bitceli idarelerden %80’inde, 6zel biitceli idarelerden %40, Gniversitelerden
%44, sosyal giivenlik kurumlarimin tamaminda, mahalli idarelerin %20’sinde i¢ denetim birimi baskanlig
bulunmaktadir.

Bu veriler, yine 6zellikle mahalli idarelerde bagkanlik kurulan idare sayisinin ¢ok diigiik oranlarda kaldigini, 6zel biitgeli
idareler ve iniversitelerde de yaridan fazlasinda birim bagkanligi bulunmadigini gostermektedir. Birim baskanligi
kurulmasi kadro sayilari ile ilgili yasal gereklilikle ilgili olmakla birlikte, bos kadrolara atamalarin yapilmasi ve 3’{in
tizerinde kadrosu bulunan kurumlarda birim baskanlig1 kurulmasi i¢ denetim faaliyetlerinin kurumsallagmasi agisindan
O6nem tagimaktadir.

IDKK’nin 2021 Yili Kamu i¢ Denetim Genel Raporunda (KIDGRY); i¢ denetim birimlerinin ve i¢ denetgilerin i¢ denetim
ve danigmanlik faaliyetlerinin nicelik olarak istatistiklerinden hareketle faaliyet performanslarini degerlendirebilmek
amacityla i¢ denetim raporlarinin yillar itibariyle toplam sayilarina bakildiginda, genel biitceli idarelerde 2008-2023 yillari
arasinda 3540 rapor iiretildigi, toplam rapor sayilarinin yillar itibariyle degisim gosterdigi goriilmektedir. I¢ denetimin
kuruldugu 2008 yilindan itibaren 2013 yilina kadar rapor sayisinin artarak gittigi, 2014-2018 yillar1 arasinda azaldig,
2019 yilinda birden artig gostererek yillik 400°e yaklagtifi ve sonrasinda tekrar azalarak 200°li sayilara diistigii
goriilmektedir.

IDKK’nm 2021 Yili KIDGR’de 2021 yilinda; kamu kurumlarindan genel biitgelilerde 243, 6zel biitcelilerde 131,
universitelerde 444, mahalli idarelerde 387 ve sosyal giivenlik kurumlarinda 43 olmak iizere toplam 1248 i¢ denetim ve
danismanlik raporu diizenlenmistir. IDKK’ya gonderilen rapor sayilarindan, i¢ denetci sayilarindaki degisimin ve
raporlarin tamamlanmasini etkileyen pandemi gibi olaganiistii durumlarin rapor sayilar {izerinde etkili oldugunu
gostermektedir. Nitekim IDKK’nin 2021 Yili KIDGR’de pandemi sonrasinda 2021 yilinda denetim ve danismanlik
raporlarinda dnceki yila gore %30’a varan artig gézlendigi belirtilmistir (Hazine ve Maliye Bakanligi, 2022).

I¢ denetimin kurulusundan bu yana iirettigi raporlara iliskin bu veriler, yillar icinde degisim gostermekle birlikte i¢
denetimin kamu idarelerinin faaliyetlerinin gelistirilmesindeki islevinin istikrarlt bir yapiya kavustugu, boylece kamu
mali yonetimi ve kontrol yapisi i¢inde denetleme ve danigsmanlik verme islevlerinin kurumsallagtigini gostermektedir.

Sonug olarak; i¢ denetim faaliyetlerinin kamu mali yonetimi ve kontrol yapisinda faaliyete basladigi 2007 yilindan
itibaren yapilan yasal ve idari diizenlemeler ile yapilan i¢ denet¢i atamalar1 sayesinde 6nemli bir yere ve isleve kavustugu,
kamu mali yonetiminde KMYKK ile yasanan paradigma degisimi sonucu ortaya ¢ikan stratejik planlama ve yonetisim,
kurumsal yonetim, i¢ kontrol, risk yonetimi kavram ve metodolojileri ile birlikte i¢ denetim metodolojisi ¢ercevesinde
yiriitillen i¢ denetim faaliyetlerinin énemli hale geldigi, i¢ denetim uygulamasimin kamu idarelerinde zaman iginde
kurumsallastig1, idari birimlerin faaliyetlerine 6zellikle mali, sistem, performans ve bilgi teknolojileri alanlarindaki yeni
denetim metotlar1 uygulanarak sistemsel katkilar sundugu gériilmektedir. I¢ kontrol faaliyetlerine iliskin ise ayn1 sekilde
pozitif bir gelisim trendi saglanamadig1 goriilmektedir. Zira, Sayistay (2022) Raporunda i¢ kontrol eylem planlarinin
hazirlanmasi ve uygulanmasi ile i¢ kontrol sisteminin kurulmasi ve yonetimine iliskin belirtilen eksiklikler bu durumu
ortaya koymaktadir. Ayni raporda yer alan arastirma sonucunda; Sayistay in 2021 yilinda denetim yaptigi idarelerde i¢
kontrollerin isleyisine iliskin sorulara verilen cevaplar neticesinde, denetlenen idarelerin yalniz %32 sinde i¢ kontrollere
iliskin gerekliliklerin yerine getirildigi ve etkin bir sekilde ¢alistigi, geri kalan idarelerde i¢ kontrollere iligkin
gerekliliklerin yerine getirilmesinde ya da etkin olarak uygulanmasinda eksikler oldugu belirtilmistir.

Oneriler; yonetime deger katmay1 kendisine hedef edinen i¢ denetim fonksiyonunun bu amag ve hedefini daha ileri
diizeylere tastyabilmesi i¢in kamu kurumlarinda faaliyet gosteren i¢ denetim birimlerinin genelinde gelisime ihtiyag
duyulan baz alanlara iliskin onerilere asagida yer verilmistir:

Birincisi; kamu mali yonetim yapimiza son 20 yilda giren ve son 15 yildir uygulanan i¢ denetimin kamu kurumlarinda
kurulmasi ve kurumsallagsmasi yoniinde 6nemli mesafe alindigi, ancak ayni degerlendirmenin i¢ denetimin de bir pargasi
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olan i¢ kontrol sistemlerinin kurulmasi konusunda yapilamayacagi, i¢ kontroliin kurulmasinda yonetsel olarak ayni
oranda yol almamadig1 ve dolayisiyla i¢ kontrol yonetiminin bu anlamda ayn1 oranda kurumsallasamadigi Sayistay’in
2021 yili raporunda i¢ kontrol ortaminin kurulmasi ve i¢ kontrollerin yeterliligine iliskin tespitlerinden anlagilmaktadir.
Ancak, bu makale caligmasinin kapsami i¢ denetim faaliyetlerinin durumunun bu alandaki verilerden hareketle
degerlendirilmesi ile sinirh tutuldugundan, i¢ kontrol sisteminin kurulmasi ve uygulanmasina iliskin degerlendirmelerin
farkli akademik ve mesleki ¢alismalarda ele alinmasinda yarar goriilmektedir. Diger taraftan, kamu idarelerinde i¢ kontrol
sistemlerinin kurulmasinin 5018 sayili KMYKK’nin temel diizenlemelerinden birisi oldugu, i¢ denetimin de i¢ kontrol
sisteminin bir pargast olarak kurgulandigi géz oniine alindiginda, i¢ denetim birimlerinin i¢ kontrol sisteminin
kurulmasina yonelik ¢aligmalara yogunlagsmasina gereksinim oldugu goriilmektedir. Her ne kadar i¢ kontrol sistemi
kurulmas1 yonetime ait bir sorumluluk olsa da bu ¢alismada da iizerinde duruldugu iizere i¢ denetimin ydnetime bu
konuda danismanlik fonksiyonu cercevesinde destek olmas1 gerekmektedir. i¢ denetimin bu konuda yetismis ve tecriibeli
insan kaynag1 bulunmaktadir. IDKK’nin 2021 Yili KIDGR’de; i¢ denetim birimlerinin i¢ kontrol i¢ denetim iliskisinin
giiclendirilmesi amaciyla bu konuda danismanlik faaliyetlerine yogunlasmasi (i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, 2022)
yoniindeki degerlendirmeleri de gostermektedir ki, i¢ denetimin kamu idarelerinde i¢ kontrol sisteminin kurulmasinda
danismanlik yoluyla onciiliik etmesine gereksinim bulunmaktadir.

Ikincisi; her ne kadar kamu kurumlarmnin genelinde i¢ denetci atamalar1 yapilmus olsa da, Sayistay Baskanligi raporlarinda
da Uzerinde durulan i¢ denetci kadrosu oldugu halde atama yapilmayan kurumlara atama yapilmasi, bu konuda 6ncelikle
hi¢ atama yapilmayan kurumlara atama yapilmasi, mahalli idarelerde bu eksikligin daha fazla yasandig dikkate alinarak
mabhalli idarelerde i¢ denet¢i atanmasina oncelik verilmesine gereksinim bulunmaktadir. Bu konuda gerek Sayistay’in
2021 yili raporu gerekse IDKK’nin 2021 Yili KIDGR gostermektedir ki; idarelerin yeterli sayida i¢ denetgi atamast
yapmalarina gereksinim bulunmaktadir.

Ugtincisii; her ne kadar i¢ denetim birimlerinin KMYKXK ile kuruldugu 15 yili agkin siirenin sonunda kurumsal bir yapiya
kavustugu goriilmekte ise de, kamu idarelerinde i¢ denetim birimi baskanliklarinin idare teskilat yasalarindaki yerlerinin
KMYKK’daki diizenlemelerle uyumlu olarak diizenlemesi ve yine bu ¢ergevede i¢ denetim birimi bagkanina KMYKK
ve buna bagl diizenlemelerle verilen gorev ve sorumluluklarla uyumlu olarak baskanlik kadrosu tahsis edilmesi i¢
denetim birimlerinin kurumsalligmi artiracaktir. Bu konuda IDKK’nin 2021 Yili KIDGR’de; i¢ denetim birimlerinin
idare teskilat semalarindaki yerlerinin belirlenmesinin i¢ denetim faaliyetlerinin paydaslari tarafindan daha olumlu
algilanmasia katkida bulunacagi yoniindeki degerlendirmesi de bu konuda bir diizenleme gereksinimi oldugunu
gostermektedir.

Dordincisi; her ne kadar yetigsmis ve tecriibeli insan kaynagi mevcut olsa da, i¢ denetgiler i¢in 6ngoriilen asgari siirekli
mesleki gelisim gerekliligi dogrultusunda, IDDK nin son yillarda i¢ denetimin kuruldugu ilk yillarda oldugu gibi tiim
kamu kurumlarina yénelik ortak egitimler diizenlemedigi goriilmektedir. Nitekim bu konuda IDKK I¢ Denetim Strateji
Belgesinde (I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, 2020) i¢ denetgilerin yetkinliklerinin artirilmasi icin meslek igi egitime
daha fazla 6nem verilmesi gerektigi, siirekli mesleki gelisimi saglamak amaciyla i¢ denetim birimlerinin egitim
programlar1 diizenlemeleri gerektigi yoniindeki degerlendirme aslinda IDKK’nm ortak egitimler konusundaki islevini bir
kenara birakarak i¢ denetgilere yonelik egitimler verilmesi konusunu i¢ denetim birimlerine biraktigini gostermektedir.
Oysa, IDDK’nin tiim kamu kurumlarina yonelik diizenledigi ortak egitimler i¢ denetcilerin birlikte egitim almalar
sayesinde iletisim ve sinerji etkisini olusturmaktadir. Bu nedenle i¢ denetim birimlerinin kendi i¢inde organize ettikleri
egitimler yaninda IDDK’nin diizenleyecegi ortak egitimlere de gereksinim bulunmaktadir. Bunun yaninda yine iDKK
tarafindan yayinlanan Strateji Belgesinde yer alan; i¢ denetcilerin uluslararasi gecerliligi olan sertifikalarinin tesvik
edilmesi ve yurtdisi egitim imkanlar1 saglanmasi konulari i¢ denetgilerin mesleki gelisimleri i¢in 6nemli gortilmektedir.

Besincisi; IDKK nun yaymnladigi i¢ Denetim Strateji Belgesinde belirtilen; i¢ kontrol, risk yonetimi, kurumsal yonetim
ve i¢ denetim alanindaki caligtaylar organize edilmesi gerektigi yoniindeki degerlendirme de i¢ denetim birimleri ve
meslek orgiitlerinin organizasyonunda mesleki seminer, ¢alistay vb. ortak programlar diizenlenmesi gerekliligine vurgu
yapmaktadir, Kurulun kamu kurumlarina yoénelik s6z konusu Onerisinin i¢ denetcilerin mesleki yeterlilik ve
yetkinliklerinin gelisiminde &nemli oldugu degerlendirilmekte olup, bu Onerinin uygulamaya gegirilmesinde yine
IDKK’nin 6nciiliik ve koordinasyon islevinin éne ¢ikarilmasina gereksinim oldugu degerlendirilmektedir.

Altincist; donemsel gozden gecirme (i¢ degerlendirme) faaliyetleri ile birlikte i¢ denetim kalite giivence gelistirme
programlarinin bir pargasi olan dis degerlendirme faaliyetlerinin standartlarda 6ngdriildiigii gibi kamu kurumlarinda en
gee (5) yilda bir yapilmas: standartlar agisindan bir gereklilik olup, dis degerlendirmenin yapilmast i¢ denetim
birimlerinin faaliyetlerinde kalitenin artmasini tesvik edecek ve i¢ denetim faaliyetlerinin zamanla rutin ve duragan hale
gelme riskini azaltarak i¢ denetim faaliyetlerine dinamizm saglayacaktir. Bu konuya, IDKK’nin 2021 Yili KIDGR’de yer
verilmis olup, raporda dis degerlendirme faaliyetlerine Oniimiizdeki donemde devam edilmesi gerekliligine vurgu
yapilmustir.
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Yedincisi; IDKK’nin 2021 Yili KIDGR’de, IDKK’nin kurumsal kapasitesinin merkezi uyumlastirma fonksiyonunu
yiiriitecek sekilde giiclendirilmesi gerekliligine vurgu yapilmistir. Bu konuda, Akbulut ve Kag’in (2018) caligmasinda;
Cumhurbagkanlig1 yonetim sisteminde IDKK’nin dogrudan Cumhurbaskanlhigma baglanmasi énerilmistir. Bu oneri, i¢
denetim faaliyetlerine iligkin diizenlemeleri yapmak ve tiim kamu kurumlarinda i¢ denetim faaliyetlerini koordine
etmekle gorevli IDKK’nin kurumsal bagimsizhigmin giiglendirilmesi agisindan 6nemli goriilmektedir.

Sekizincisi; ¢ denetim birimlerine KMYKK ile verilen gorevlerin diger denetim ve teftis birimlerine genel kanunlarla
verilen gorevlere gore i¢ denetime miinhasiran verilmis gorev ve yetkilerdir. Dolayisiyla KMYKK ile i¢ denetgilere
verilen gorev ve yetkilerin diger denetim ve teftis birimlerinin gorevlerinden ayrik tutulmasi gerekmektedir. Bu konuda
Akbulut (2015) arasgtirmasinda; “5018 sayili yasa kapsaminda miinhasiran i¢ denetime verilen gorev ve yetkilerin i¢
denetim birimi bagkanliklar1 tarafindan yiiriitiilmesi, bu gorevlere kamu kurumlarinin teskilat yasalarinda i¢ denetim
birimi bagkanliklarinin gorevleri olarak yer verilmesinin, KMYKK kapsamindaki denetim yetkilerinin teftig/denetim
birimlerinin genel denetim yetkilerinin kapsaminin diginda kaldigina teftig/denetim birimlerinin mevzuatlarinda yer
verilmesi” gerektigi belirtilerek IDKK’nin tavsiye karar1 dogrultusunda diizenleme yapilmasi gerektigi belirtilmistir
(Akbulut, 2015). Bu konuda, IDKK’nin 2021 Y1t KIDGR’de, i¢ denetim birimi baskanliginin gorevleri kapsaminda yer
alan faaliyetlerin diger teftis/denetim birimleri tarafindan yiiriitiilmemesi gerektigi (I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu,
2022:25-26) belirtilerek i¢ denetim birimleri ile diger teftis/denetim birimleri arasindaki KMYKK’ya dayali gorev
ayrismasinin yasal gerekcesi ve bu konunun 6nemi vurgulanmis, bdylece bu alanda yasanabilecek sorunlara karsi 6nleyici
nitelikte bir yaklagim gelistirilmistir.

Dokuzuncusu; i¢ denetimin KMYKK’daki taniminda 6ne ¢ikan mali yonetim siireglerinin kontrolii ve bu kanuna dayali
olarak ¢ikarilan Yonetmelikte belirtilen bes denetim tiiriinden birisi olan mali denetimlerin uygulanmasi konusunda
IDKK tarafindan ¢ikarilan; “Performans Denetimi Rehberi” ve “Kamu Bilgi Teknolojileri Denetimi Rehberi” benzeri bir
“Mali Denetim Rehberi” bulunmayisinin bir eksiklik oldugu degerlendirilmektedir. Mali denetim; mali mevzuata
uygunlugu da kapsaminda barindiran yasal uygunluk denetimi ile iligkili olmakla birlikte bunun 6tesinde kurum ve
isletmelerin biitgeleri, mali tablolar1 ile diger mali ve finansal verilerinin denetimini kapsadigindan teknik anlamda mali
denetim uygulamalar1 i¢in ayr1 bir rehbere gereksinim oldugu degerlendirilmektedir. Nitekim IDKK’nin 2021 Yili
KIDGR’de 2021 yili verilerine gére mali denetim tiriinde denetim raporunun yalnizca birkag kamu kurumunda
hazirlandig1 (I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, 2022: 56-109) goriilmektedir. Bu durum kamu kurumlarinda mali
denetimlerin sinirh kaldigin1  géstermektedir. Bu dogrultuda, IDKK tarafindan bir “Mali Denetim Rehberi”
hazirlanmasinin mali denetim uygulamalarina yon verecegi ve bu denetim tiiriinde ¢alismalarin artmasini saglayacagi
degerlendirilmektedir.
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